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Maatschappelijke uitdagingen 
vereisen hervorming topsectoren

U I T E E N Z E T T I N G

Het kabinet wil het innovatiebeleid in Neder-
land sterker richten op maatschappelijke 
thema’s, zoals de energietransitie en de 
digitalisering van de samenleving (Regeer-

akkoord, 2017). Het innovatiebeleid krijgt daarmee een 
meer ‘missie-gedreven’ karakter. Het topsectorenbeleid 
ofwel de topsectorenaanpak wordt in dit verband genoemd 
als een belangrijk instrument om richting te geven aan de 
onderzoeksprogrammering (SDG, 2016; Regeerakkoord, 
2017). Dit beleid is in 2011 van start gegaan en geldt als 
een belangrijk onderdeel van het moderne innovatiebeleid. 
Het bestaat uit een pakket subsidies en regelingen gericht 
op negen vooraf geselecteerde sectoren (of economische 
clusters) die cruciaal worden geacht voor de Nederlandse 
economie, zoals Hightech Systemen & Materialen, Energie 
en Creatieve Industrie. 

Bedrijven uit deze sectoren komen in aanmerking 
voor aparte subsidieregelingen (zie Janssen (2018) in deze 
ESB). Naast subsidies en oormerking is onderlinge afstem-
ming tussen overheid, bedrijven en kennisinstellingen een 
belangrijk element van de topsectorenaanpak. Zij werken 
samen aan het ontwikkelen en uitvoeren van onderzoeks
agenda’s, gericht op nieuwe kennis voor economische 
ontwikkeling of maatschappelijke vraagstukken. 

SPECIFIEK BELEID
Met de keuze voor een aantal economische clusters is er 
gekozen voor een specifieke vorm van innovatiebeleid. Het 
grootste deel van het innovatiebeleid is generiek, waarbij er 
geen differentiatie tussen sectoren plaatsvindt (zie ook Vel-
zing (2018) in deze ESB). Tot het generieke beleid behoren 
bijvoorbeeld de fiscale R&D-subsidies (zoals de Wet bevor-
dering speur- en ontwikkelingswerk; WBSO) waarvoor elk 
bedrijf in aanmerking komt. 

De vraag wat effectiever is, specifiek beleid of generiek 
beleid, is onderwerp van een langlopende discussie onder 
economen. Een klassiek argument voor specifiek beleid is 
dat het ervoor zorgt dat een subsidie met de meeste maat-
schappelijke impact op een bepaalde plek terecht komt. 

Een even klassiek tegenargument is dat het voor de over-
heid lastig is om dergelijke plekken te vast te stellen: zijn dat 
bedrijven, sectoren, clusters of technologieën? Bovendien 
verandert de wereld voortdurend. Minder dan tien jaar 
geleden waren Exxon en PetroChina nog de meest waar-
devolle bedrijven en had vrijwel niemand ooit gehoord van 
Uber, Adyen of Bitcoin.

PAS BELEID AAN DOEL AAN
Eigenlijk is het debat over de keuze voor specifiek of generiek 
beleid de verkeerde discussie. Het is vruchtbaarder om te 
beginnen met de vraag naar het doel. Er zijn in het alge-
meen twee hoofddoelen van innovatiebeleid te onderschei-
den (Van Elk et al., 2017). Het eerste doel is het tegengaan 
van onderinvesteringen in R&D vanwege kennisspillovers. 
Kennisspillovers drijven een wig tussen het maatschap-
pelijke en het private rendement op R&D-investeringen, 
waardoor bedrijven minder in R&D investeren dan uit 
maatschappelijk oogpunt optimaal is. Het tegengaan hier-
van is een generiek doel. Beleid dat hier goed bij aansluit is 
bijvoorbeeld een R&D-subsidie voor bedrijven die nieuwe 
processen of producten ontwikkelen. Zolang het beoogde 
resultaat nieuw is, zijn bedrijven grotendeels vrij in de keuze 
van onderzoeksonderwerpen en de wijze van uitvoering. 

Het tweede doel is het ontwikkelen van oplossin-
gen voor maatschappelijke uitdagingen. Dit doel is meer 
specifiek van aard. Het gaat hierbij niet om algemene 
kennisontwikkeling, maar om het stimuleren van specifieke 
kennis voor de oplossing van een concreet maatschappelijk 
probleem, zoals het terugdringen van de CO2-uitstoot. De 
te ontwikkelen nieuwe kennis is specifiek bedoeld om een 
publiek doel (zoals een schoon milieu, betere veiligheid of 
goede gezondheid) te realiseren. Het is niet vanzelfspre-
kend dat bedrijven zelf voldoende investeren in de beno-
digde kennis voor dit soort maatschappelijke vraagstukken. 
Bestaande regelgeving geeft niet altijd genoeg prikkels aan 
bedrijven. En als de overheid de enige vrager is van bepaalde 
kennis, dan brengt dit een risico met zich mee voor private 
partijen. Als de markt te klein blijft, is het niet aantrekkelijk 
voor een bedrijf om te investeren in een nieuwe technolo-
gie, terwijl dit maatschappelijk wel rendabel kan zijn. 

Als de overheid een specifiek doel heeft, zoals oplos-
singen voor maatschappelijke uitdagingen, dan zal ze meer 
moeten sturen of randvoorwaarden moeten stellen. Hier-
mee stimuleert ze dat onderzoekers zich doelgericht en 
doelmatig op het maatschappelijke probleem richten (Van 
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Het topsectorenbeleid dreigt vast te lopen door een veelheid aan 
doelen. Om, zoals het kabinet zich heeft voorgenomen, maat-
schappelijke uitdagingen op een innovatieve manier aan te pakken, 
is een hervorming van het topsectorenbeleid gewenst.
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Elk et al., 2017). Een instrument dat goed aansluit bij een 
specifiek doel is het innovatiegerichte aanbesteden. Het 
Nederlandse SBIR-instrument is een vorm van innovatie-
gerichte aanbesteding. Bij SBIR (small business innovation 
research) gaat het om getrapte aanbestedingen, waarbij een 
overheidsdienst oplossingen voor een specifieke uitdaging 
laat ontwikkelen door meerdere bedrijven (Straathof et al., 
2017). Als het erg onzeker is of er een oplossing bestaat, 
is een innovatieprijsvraag (inducement prize contest) een 
geschikt instrument. 

AMBITIES TOPSECTORENBELEID
Met het topsectorenbeleid streeft de overheid meerdere 
doelen na (Rijksoverheid, 2011). Bij de start in 2011 is er 
één concreet doel gesteld, namelijk dat publieke en private 
partijen voor ten minste 500 miljoen euro in topsectoren-
verband aan onderzoek uitgeven, waarvan veertig procent 
gefinancierd door bedrijven. Deze doelstelling is gehaald: 
in 2016 werd voor 1.060 miljoen euro in PPS-onderzoek 
(publiek-private samenwerking) gestoken, waarvan bedrij-
ven 48 procent financierden. Daarnaast moet het topsecto-
renbeleid de concurrentiekracht van de Nederlandse eco-
nomie bevorderen en bijdragen aan de kabinetsambitie dat 
Nederland in 2020 in de top vijf van kenniseconomieën in 
de wereld staat, en 2,5 procent van het bruto binnenlands 
product in R&D investeert. 

Andere doelen zijn abstracter of meer impliciet gefor-
muleerd. Zo is er de ambitie om de export te bevorderen, 
in te spelen op maatschappelijke vraagstukken, sectorspe-
cifieke regelgeving aan te pakken, en om de kennisbenut-
ting en samenwerking tussen bedrijven en kennisinstellin-
gen te verbeteren. Er is dus geen sprake van één concreet 
strategisch doel dat het topsectorenbeleid moet realiseren, 
maar van meerdere ambities waar het topsectorenbeleid 
aan moet bijdragen.

EFFECTIVITEIT
Vanwege deze mogelijk conflicterende beleidsdoelen kan 
de topsectorenaanpak minder effectief blijken, in de zin 
dat met de huidige invulling niet alle doelen tegelijkertijd 
behaald kunnen worden. Zo kan het stimuleren van publiek-
private samenwerking als doel bijvoorbeeld strijdig zijn met 
het doel om maatschappelijke uitdagingen op te pakken. 
Met het stimuleren van PPS-onderzoek komen vooral pro-
jecten van de grond met een positieve (commerciële) markt-
waarde. Projecten die kunnen helpen bij maatschappelijke 
uitdagingen, maar waarvoor er geen marktvraag bestaat, 
komen waarschijnlijk niet tot stand (CPB, 2016, p. 126). 
Deze conclusie trekt ook het kabinet: “Niet alle uitdagin-
gen [worden] door topsectoren opgepakt. De topsectoren 
zijn gericht op die vraagstukken waar publieke en private 
partners een gedeeld belang hebben.” (Ministerie van Eco-
nomische Zaken, 2017) Het nieuwe kabinet heeft zich daar-
om voorgenomen het innovatiebeleid sterker te richten op 
maatschappelijke thema’s (Regeerakkoord, 2017).

NAAR MISSIE-GEDREVEN TOPSECTOREN
Het specifieke doel van innovatieve oplossingen voor maat-
schappelijke uitdagingen vraagt om meer sturing door en 
meer zeggenschap van de overheid. Van de huidige PPS-

toeslag gaat weinig sturing uit: onderzoeksinstellingen en 
bedrijven bepalen gezamenlijk grotendeels welk onderzoek 
zij doen. In de evaluatie van de voorloper van de PPS-toeslag 
concludeert Dialogic (2016) dan ook dat de regeling “min-
der geschikt [is] voor technologiegebieden en maatschap-
pelijke vraagstukken”. Het oormerken van onderzoeksfinan-
ciering, het andere kernelement van de topsectorenaanpak, 
kent weliswaar een milde vorm van sturing, maar stimuleert 
‘topsectorrelevant’ onderzoek – wat niet hetzelfde is als 
relevant voor maatschappelijke vraagstukken. Als de topsec-
torenaanpak dominanter wordt ingezet voor maatschappe-
lijke uitdagingen, dan vraagt dit om een sterkere rol van de 
overheid bij het contracteren van onderzoek. 

Een voorwaarde voor een meer missie-gedreven aan-
pak is dat de overheid in de volle breedte een beeld heeft 
van haar kennisvraag. Publieke kennisvragen kunnen wor-
den vastgelegd in maatschappelijke kennis- en innovatie
agenda’s (KIA’s). Om te voorkomen dat deze KIA’s ‘gekaapt’ 
worden door gevestigde belangen (een risico waar bijvoor-
beeld Mazzucato (2017) op wijst), is het van belang om de 
kennisvraag zo precies mogelijk te formuleren. Concrete 
publieke kennisvragen kunnen vervolgens worden onder-
zocht via door de overheid gecontracteerd onderzoek. Dit 
kan op verschillende manieren: onderzoeksvragen uit de 
KIA’s kunnen in calls worden uitgezet onder kennisinstel-
lingen, of private oplossingen voor maatschappelijke uitda-
gingen kunnen worden gestimuleerd met innovatieve aan-
bestedingen of innovatieprijsvragen. Op deze manier krijgt 
de overheid meer grip op een doelgerichte besteding van 
onderzoeksmiddelen voor maatschappelijke opgaven.

In het kort
▶▶ Het topsectorenbeleid is niet optimaal vormgegeven voor  
een missie-gedreven beleidsdoel. 

▶▶ Het huidige topsectorenbeleid streeft meerdere ambities  
na. Om het te richten op maatschappelijke uitdagingen,  
is er meer sturing door de overheid nodig.


